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 内容摘要 
从 2000 年至今，F 市对部门预算编制改革进行了积极的探索，新的财政预算
编制管理体系逐步建立，部门预算编制工作朝着科学化，制度化的方向发展。但
是随着 F 市部门预算编制改革的不断推进，同时也伴随着政府职能的不断转变和
发展，部门预算中的深层次问题也逐渐暴露出来。 
本文介绍了 F 市市直部门预算编制原则和程序、内容和方法，以及现阶段市直
部门预算编制的主要成效，提出部门预算编制的实践中存在有部门预算收入编制
仍不完整、零基预算编制模式未严格执行、部门预算编制细化程度较低、财政预
算编制绩效考核标准待提高、部门预算公开不够全面等问题，同时分析了问题产
生的原因有部门预算法制化水平不高、内外部监督机制不完善、预算时间安排不
合理、部门预算机制本身存在缺陷等。在总结国外政府部门预算编制的优秀经验
及先进的理念的基础上，提出 F 市部门预算改革应健全部门预算编制法律体系、
完善预算编制程序、改进部门预算编制方法、建立部门预算绩效全程监控机制、
多角度推进预算公开和积极推动审计独立性建设等对策。 
 
关键词：政府部门；预算编制；对策研究
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 Abstract 
From 2000 to the present, F City has carried out active exploration on the 
departmental budgeting reform. As a result, a new financial budget management 
system has been gradually established, and the departmental budgeting has become 
more and more scientific and institutionalized. However, with the continuous 
advancement of the departmental budgeting reform and the incessant transformation 
and development of government functions in F City, the deep-seated problems in 
departmental budgeting are gradually exposed. 
This paper introduces the principles, procedures, contents and methods of the 
departmental budgeting in F City and the main achievements of budgeting at the 
present stage. It puts forward that in practice, the departmental budget income is still 
incomplete, and that the Zero-based budgeting mode is not strictly implemented, and 
that the refinement of the departmental budgeting is not enough, and that the 
performance evaluation standards of the financial budgeting are to be improved, and 
that the departmental budgeting is not open enough and other issues. After an extensive 
analysis of the causes of the problems, it includes that the legislation of departmental 
budgeting is not enough, and that the internal and external supervision mechanisms are 
imperfect, and that the budgeting schedule is unreasonable, and that the departmental 
budgeting mechanism itself is flawed. Based on the summary of excellent experience 
and advanced concepts of the departmental budgeting of foreign governments, it 
proposes that in order to better reform the departmental budgeting in F City, it should 
improve the legal system of departmental budgeting, complete the departmental 
budgeting procedure, better the departmental budgeting methods, establish a whole 
budget monitoring mechanism , extensively promote the openness of budgeting and 
actively promote the independence of the audit, etc . 
 
Keywords: government departments; budgeting; measures research
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 1
一、绪 论 
（一）选题背景及研究意义 
1.选题背景 
上世纪九十年代是我国计划经济向市场经济体制过渡的重要时期，同时也是传
统功能预算向部门预算过渡的时期。起初传统预算还能适应并且促进社会经济的
发展，但是随着改革开放的不断推进，一个部门多本预算、多头管理的传统预算
方式已不适应甚至是阻碍了政府部门开展公共服务的职能。1999 年第九届全国人
民代表大会常委会作出的《关于加强中央预算审查监督的决定》明确了中央各部
门在下一财政年度开始编制部门和单位预算的决定和相关要求。这个决定的发布
标志着我国部门预算改革的正式启动。从 2000 年至今，F 市也在这样的大背景下
进行了积极的探索，新的财政预算编制管理体系逐步建立，部门预算编制工作朝
着科学化，制度化的方向发展。但是随着 F 市部门预算编制改革的不断推进，同
时也伴随着政府职能的不断转变和发展，部门预算中的深层次问题也逐渐暴露出
来。主要表现在部门预算收入编制仍不完整，零基预算编制模式未严格执行，部
门预算编制细化水平不高，部门预算编制绩效体系不完善、部门预算尚未完全公
开等等。在我国行政改革不断深入及新《预算法》颁布的大背景下，部门预算编
制在部门预算管理中的地位大幅提升，对于新形势下的部门预算编制问题与解决
对策的研究也有了新的要求。 
2.研究意义 
政府部门预算反映了政府部门未来一段时间的工作计划和经济活动。部门预算
编制是政府部门预算工作的起点和基础，部门预算编制质量的高低，能够直接影
响到政府履行各项职能和执行国家政策。从近几年审计部门对各部门年度预算审
计的情况来看，在部门预算编制方面，收入内容不完整、项目精细化程度不高、
项目金额虚高、先要资金再编项目的问题依然存在。从表面上看，各部门预算编
制的问题各有各的不同，但是，从总体范围上来看，可以归结为我国现行预算编
制管理制度和方法不够科学和规范。 
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本文以 F 市各市直部门的预算编制活动为研究对象，发现地方政府部门在预算
编制活动中的不足，分析问题成因，并参考西方国家成熟的预算编制理念和经验，
结合本地实际情况，提出促进 F 市部门预算编制更加科学更加有效的观点和对策。
能够进一步提高 F 市部门预算编制能力，完善部门预算编制程序，提高预算资金
的使用效益，服务本地区经济发展。同时，F 市部门预算改革中的经验和教训也
可以上升到国家层面，自上而下在我国其它地区复制推广，提高我国各级政府财
政资金的使用质量和效率，推动中国特色的现代财政制度的完善，充分发挥财政
资金的引导作用，促进各项社会事业的健康发展。 
（二）研究现状及文献综述  
国内外关于政府预算编制的研究涉及政治学、法学等多角度的理论。本部分主
要介绍国内外学者应用零基预算理论与绩效预算理论对政府预算的研究。 
1.国外研究现状 
零基预算的理念于 1952 年由维恩·刘易斯提出。PA Pyhrr（1973）在《零基
预算：一种评估费用的实用管理工具》系统的介绍了零基预算。①SS Cowen，BV Dean
（1979）在《零基预算在地方政府中的运用》中研究了零基预算在多大程度上适
用于地方政府并对实践中的零基预算流程结构进行了阐述。同时分析了采用零基
预算的地方政府的共同点和采用理由，以及采用零基预算中产生的问题和效益。
②MW Dirsmith，SF Jablonsky（1979）在《零基预算作为管理技术与政治战略》
中指出零基预算实际上是结合了一些规划和控制的属性，而这些属性在应用零基
预算的环境中可以起到主导作用。③VS Sherlekar，BV Dean（1980）在《联邦政
府零基预算初始年的评估》中运用评估模型确定每个机构以及跨机构的零基预算
流程的有效性，并得出零基预算是联邦机构分配有限资源的一个有效工具。但是
对于“不可控计划”零基预算因为要耗费太多的时间和精力而不够有效。④C 
                                                             
① Pyhrr P A. Zero-base budgeting : a practical management tool for evaluating expenses[M]. Wiley, 1973. 
② Cowen S S, Dean B V. The Use of Zero-Base Budgeting in Local Government: Some Observations[J]. Interfaces, 
1979, 9(4):61-66. 
③ Dirsmith M W, Jablonsky S F. Zero-Base Budgeting as a Management Technique and Political Strategy[J]. 
Academy of Management Review, 1979, 4(4):555-565. 
④ Sherlekar V S, Dean B V. An Evaluation of the Initial Year of Zero-Base Budgeting in the Federal Government[J]. 
Management Science, 1980, 26(8):750-772. 
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Hodlofski（1992）在《零基预算：削减的工具》中对零基预算应用于图书馆的优
缺点进行了分析。结论是零基预算在图书馆的应用是可取的，即使这项工程有些
耗时费力。①MD Lafaive（1999）在《零基预算的利与弊》中得出结论：零基预算
需要政府每年对计划进行重新评估而不是依据以前年度的项目判断资金的使用。
零基预算的目的就是消除不必要的政府开支。②DO Mukoro，ME Ogbari（2013）在
《零基预算：公共部门腐败挑战的灵丹妙药》中指出政府管理者应通过使用零基
预算来减少政府系统中的欺诈行为。③托马斯•劳斯（2014）在他的《佐治亚州零
基预算的回归：效率还是意识形态？》中将佐治亚州新版的零基预算与二十世纪
七十年代吉米•卡特总统执政期间的零基预算作了对比，并评估了最新的预算改革
对佐治亚州和其他州可能产生的影响。文章提出，卡特时代的零基预算是一个管
理过程，旨在实现效率和效益，而新的零基预算更重要的是表达了政府领导人在
财务上的保守观念，旨在消减成本和精简政府机构。④V Glass，S Stefanova，J 
Prinzivalli（2014）的《零基预算：通用服务改革有意义吗？》对零基预算提出
了质疑。文中通过研究联邦通信委员会关于通用服务基金改革的案例，得出虽然
零基预算听起来是合理的，但他威胁到了农村地方交易所，可能使得农村地方交
易所陷入财务困境的后果甚至带来毁灭性的打击。⑤WR Lalli（2015）在《零基预
算》一书中提出，零基预算实际上是一种管理工具，而不是一个预算过程。管理
者对于运用零基预算感到的一个重大的威胁就是需要评估自己主导的项目的有效
性，并且管理者本身也会被评估。同时零基预算要求管理者进行大量的有效的管
理、沟通和培训。因此零基预算应该被视为长期的管理发展过程，而不是一年一
度的短期行为。⑥学者 Haxholli，N Burim（2015）和 US Idio（2012）在对科索
沃惩教服务部门和尼日利亚政府的预算执行的研究中，对零基预算的应用进行了
相应的探索。⑦ 
                                                             
① Hodlofski C. Zero‐Base Budgeting:: A Tool for Cutting Back[J]. Bottom Line, 1992, 5(2):13-19. 
② Lafaive M D. The Pros and Cons of Zero-Based Budgeting[J]. Mackinac Center for Public Policy, 1999. 
③ Mukoro D O, Ogbari M E. The Zero Based Budget: A Panacea for Challenge of Corruption in the Public Sector[J]. 
Joumal of Finance & Business Policy, 2013. 
④ Lauth T P. Zero‐Base Budgeting Redux in Georgia: Efficiency or Ideology?[J]. Public Budgeting & Finance, 2014, 
34(1):1-17. 
⑤ Glass V, Stefanova S, Prinzivalli J. Zero-based budgeting: Does it make sense for universal service reform?[J]. 
Government Information Quarterly, 2014, 31(1):84-89. 
⑥ Lalli W R. 30. Zero-Based Budgeting[M]// Handbook of Budgeting, Sixth Edition. John Wiley & Sons, Inc. 2015. 
⑦ Haxholli, Burim N. Zero Based Budgeting in KCS Implementing Zero Based Budgeting Method in Kosovo 
Correctional Service[J]. 2015. 
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美国胡佛委员会在其 1949 年 2 月提交至美国国会的预算和会计报告中指出：
联邦预算案组织不力、设计不当、会计系统过时，不能及时看出政府支出的资金
接受了什么服务，而所有部门和联邦政府的预算每年却在增加。因此提出建议，
联邦政府的整个预算应通过基于职能活动和项目的预算来实现，这就是绩效预算
的开始。①A Eghtedari，F Sherwood 和 RS Roberts（1960）分别介绍了洛杉矶和
美国农业部进行的绩效预算改革，其产生了良好的效果，包括更合理的行政立法
关系、不失责任的行政分权、更明确的替代方案以及更清晰的目标和更低廉的成
本。②A Premchand（1969）的研究认为，在公共部门里预算制度的主要障碍是财
政预算支出和拟实施的方案之间缺乏紧密的联系。财务管理更多的关注现金交易
而不是运营成本。绩效预算旨在通过确定具体方案目标，选择最理想的方案，提
供服务管理要求的预算结构并为每个方案设计相应的信息程序来避免这种障碍。
③A Premchand 同时还发现美国国防部虽然在 1968 年组织了绩效预算，但是进展
甚微，因此有必要成立一个集中的规划部门以便应用系统分析和其他相关技术。
这样有助于降低风险和不确定性，并且合理预计可能发生的情况。④L Friedman
（1980）调查了美国 88 个城市以确定其中有多少城市应用了绩效预算并得出结
论：虽然大部分城市都在一定程度上有应用绩效预算，但是存在一定的欺骗性，
并敦促使用绩效预算作为一种提高效率的手段。⑤J Melkers，K Willoughby（1998）
调查了美国五十个州现有的或可能应用绩效预算的情况，除了三个州以外大部分
的州政府都实行了绩效预算，并且有 31 个州已经立法要求实施绩效预算。⑥D Kong
（2005）在《绩效预算：美国经验》中介绍了美国实行绩效预算的简要历史以及
绩效预算的理论基础和相关操作原则，同时讨论了绩效预算的前景，他不认为绩
效预算在不久的将来就能取代线性预算。⑦Y Hou，RS Lunsford，KC Sides，KA Jones
（2011）应用绩效预算和委托代理理论研究了美国各州政府在上世纪九十年代、
本世纪初和大萧条时期三个时间段的记录，发现一个好的绩效预算系统需要时间
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